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1. lntroducci6n 
Entre los objetivos de politica econ6mica que 
apuntan hacia las formas mas deseables del de-
sarrollo economico y social, estan los que se re-
fieren al reparto de la actividad economica en el 
espacio fîsico. Por ello, toda politica nacional de 
planificacion del desarrollo economico tiene una 
vertiente espacial mas 0 menos desarrollada, mas 
o menos implicita, que se pone de manifiesto es-
pecialmente en cuanto se abordan los ternas del 
desarrollo regional como forma de desagregar 
aquella politica a niveles inferiores al nacional. 
El desarrollo regional puede, en efecto, ser en-
tendido en buena medida como estrategia diri-
gida a la mejor organizacion de la ocupacion del 
espacio, que busca la maximizacion de los bene-
El cuerpo principal de este trabajo procede de 
una actualizaci6n de la Comunicaci6n presentada por 
el autor, dentro del Examen de la Polîtica de Desarrollo 
Regional Espafiola, realizado por el Comité de Indus-
tria de la OCDE, en Jas sesiones de trabajo celebradas 
en Madrid en noviembre de 1971. 
No debe extrafiar, pues, encontrar aquî pasajes coïn-
cidentes con los de otros textos que los tomaron de 
aquella Comunicaci6n. Tai ocurre, por ejemplo, con el 
Preambulo del Proyecto de Ley de Reforma de la Ley 
del Suelo, actualmente pendiente de aprobaci6n. 
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ficios derivados de la localizaci6n optima de las 
actividades y la correccion de los desequilibrios 
territoriales. De ahi la necesidad de que la pla-
nificacion economica se exprese en el espacio, 
en concepciones espaciales, teniendo en cuenta 
las caracteristicas diferenciales del territorio, tan-
ta en una planificacion imperativa como en una 
de cm·acter indicativo, que en cualquier caso ha 
de servir para orientar las decisiones de localiza-
cion del sector publico y del privado, atendiendo 
a las ventajas y desventajas de los diversos em-
plazamientos posibles para las actividades pro-
ductivas. 
Pero, por otra parte, en la planificaci6n fisica 
hay siempre unos objetivos economicos mas o 
menos explicitas, mas o menos directamente bus-
cados, como puede ser la eliminacion de los so-
brecostes impuestos por una localizacion irracio-
nal con superposicion inadecuada de actividades, 
facilitando en cambio la maxima accesibilidad 
para aumentar la eficacia de los sistemas de 
transporte. Hay por lo tanto una necesidad de 
confluencia de ambas planificaciones en un de-
terminado nivel territorial. 
Pues bien, al examinar la situacion espafiola al 
respecta, aparece inmediatamente una insuficien-
cia de la vision economica en la planificacion 
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fisica, al mismo tiempo que una insuficiente in-
serci6n de la planificaci6n econ6mica en lo fisico 
sobre unidades territoriales definidas. De ahî el 
caracter un tanto crîtico que necesariamente ha 
de tener la confrontaci6n que vamos a intentar. 
Por otra parte, es bien evidente que esta debili-
dad de integraci6n entre ambas planificaciones 
es corrie~t~ en las primeras etapas de todo pro-
ceso plamflcador, como lo muestra la experiencia 
internacional. 
El papel de la planificaci6n fisica en el marco 
del desarrollo econ6mico y los problemas de in-
tegraci6n o independencia entre ambos sistemas 
de planificaci6n en el nivel nacional vienen inte-
resando y preocupando de forma creciente en di-
versos pafses, a partir del lanzamiento del «de-
velopment planning» por las Naciones Unidas, 
muchas de cuyas reuniones y seminarios se han 
dedicado a este tema mas o menos directa-
mente ( 1 ). 
De elias, asî como de los diversos documentas 
salidos de los departamentos sectoriales de la 
ONU, se puede deducir que, en general, el nivel 
de integraci6n de ambos sistemas de planificaci6n 
es bajo en la mayorfa de los paîses, pues como 
sefiala Archibughi, «la planificaci6n econ6mica 
nacional no se practica regularmente en todos los 
paises, y cuando se practica, se tiene la impresi6n 
de que queda limitada a una concepci6n macro-
econ6mica sin relaci6n con la planificaci6n fisica 
a nivel nacional» (2), y que casi solamente Polonia 
o~rece un grado satisfactorio de integraci6n, ha-
btendo conseguido que la ordenaci6n del territorio 
quede encuadrada en el plan economico nacional. 
Otras naciones que avanzan en ese sentido mues-
tran etapas merios evolucionadas, tanto en los paf-
ses del Este de Europa, donde existe siempre una 
conexion entre planificacion de la economîa na-
donal y ordenacion del territorio, como en el res-
to de los paises, entre los que puede destacarse el 
caso francés. 
Dentro de este planteamiento, huestro intenta va 
a consistir en examinar el grado de relaci6n exis-
tente entre las dos planificaciones en la experien-
cia espafiola. Para ello, vamos a comenzar recor-
dando los primeras intentas o enunciaciones de 
plahificaci6n que se producen a nivel urbanîstico 
muy anteriores a la aparicion de la planificacio~ 
economica, asf como su evolucion conceptual y el 
marco jurîdico que condiciona la realidad de esta 
planificaci6n fîsica espafiola en los diversos nive-
les territoriales. Después se recogera la incidencia 
de la planificaci6n economica sobre el marco de 
esa planificaci6n ffsica, para acabar viendo la in-
dependencia en que ambas planificaciones se han 
movido y las vias por las que se perfila una posi-
(1) Especialmente pueden recordarse los siguientes: 
«El papel de las politicas de ordenaciôn y urbaniza-
ciôn del desarrollo>>. Aera, 1964. 
<<La politica y la planificaciôn del desarrollo en rela-
ciôn con la urbanizaciôn>>. Pittsburgh 1966. 
<<La planificaciôn del medio fisico 'para el desarrollo 
urbano, regional y nacionah>. Bucarest, 1969. 
(2)_ ~ranco Archibughi: <<La planificaciôn fisica y 
e~onon;nca en el desarrollo nacional». Ciudad y Territo-
rzo, num. 1/70 (enero-marzo). Madrid. 
ble integracion, con modificaci6n relativa del plan-
teamiento de ambas. 
2. Planificad6n fisica 
----------------------
2 .1. Antecedentes y marco juridico. 
Como en otros muchos pafses, la planificaci6n 
fîsica en Espafia ha tm·dado en deprenderse de un 
planteamiento pm·amente urbano-arquitectonico 
para asomarse a la escala territorial, superando 
por una parte la concepci6n estética de las com-
posiciones volumétricas y espaciales del arte urba-
no, y por otra, la pura y simple reglamentacion y 
normativa de la edificacion. 
Con independencia de los dos intentas singula-
res de planificacion territorial que supusieron el 
Plan de Distribuci6n de Zonas del Territorio Ca-
talan (1931) y el Plan Regional de Madrid (1936-
1939), el planeamiento de las ciudades espafiolas 
venîa haciéndose a través de los planes de En-
sanche, Extension y Reforma, de acuerdo con lo 
prescrito en el Estatuto Municipal de 1924. En 
ellos, a los cascos urbanos se les proponfan unas 
operaciones de remodelacion interna y unas am-
pliaciones ordenadas y geométricas en la periferia. 
Después de la guerra, con la creaci6n de la 
Direccion General de Arquitectura, comienza una 
nueva etapa, de direcci6n centralizada. 
Ya desde los anos 40, con una cierta madu-
racion de las ideas urbanîsticas, habfa venido for-
malizandose, paralelamente a la evolucion con-
ceptual de otros paîses europeos, y con expresi6n 
en planes concretos de ciudades espafiolas, un pro-
ceso de definici6n del planeamiento urbanîstico 
incorporandose la distincion entre el Plan Gene~ 
ral (vision de conjunto a grandes rasgos, con apoyo 
en la zonificacion como clave conceptual) y los 
Planes Parciales (sobre sectores individualizados 
con una precision de tratamümto hasta la configu~ 
racion de la edificaci6n). Este proceso alcanza en 
Espafia su definitiva formulacion e institucionali-
zacion en la Ley sobre Régimen del Suelo y Orde-
nacion Urbana de 1956. 
Desde la perspectiva que ahora nos interesa, 
puede destacarse que el objeto de la Ley es la 
«Ürdenacion Urbanîstica» de todo el territorio 
nacional, considerando el planeamiento como base 
necesaria y fundamental para clicha ordenacion. 
Para ello la Ley del Suelo establece esa jerar-
quizada serie de planes que van desde el Plan Na-
donal de Urbanismo hasta los Planes Pm·ciales asî 
como el delicado y complejo mecanismo de r~gu­
laci6n del régimen jurfdico del suelo encaminado 
a asegurar la utilizacion del mismo conforme a la 
«funcion social de la propiedad ». 
En la concepcion de la Ley, el planeamiento 
desborda los limites propiamente urbanos para 
extenderse a todo el término municipal de cada 
ciudad, y se abre hacia el territorio, definiendo la 
posibilidad de exceder el limite municipal para 
abarcar extensiones mas ampli as: la comarca, la 
P.r~wi~cia y la nacion entera. Asf pues, la legisla-
cwn v1gente ofrece, en principio, un marco juridico 
capaz para apoyar una cierta planificacion fîsica 
de amplio alcance. 
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de Huesca. 1957. 
Plan General 
de Zaragoza. 1959. 
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2.2. El planeamiento urbano y comarcal. 
Camo es sabido, en virtud de la Ley, las ciu-
dades espanolas deben tener un plan general de 
ordenacion con vision de conjunto unitario, ex-
tendido a todo el término municipal, con horizon-
te de 15 anos, cuyo desarrollo es confiado al res-
pectivo Ayuntamiento. 
Por este plan, el suelo del término municipal 
queda clasificado en tres categorias: urbano, de 
reserva urbana y rustico, siendo la intencion del 
legislador que el suelo rustico quede presetvado de 
toda edificacion que contradiga este canicter y que 
la ciudad se extienda solamente sobre los terrenos 
calificados como de reserva urbana, a través de 
la redaccion y aprobacion de los oportunos planes 
parciales y los proyectos de urbanizacion corres-
pondientes. Solamente asi el suelo de reserva ur-
bana puede transformarse en suelo urbano, que es 
el unico legalmente apto para la edificacion. 
Esta transformacion del ~uelo puede ser realiza-
da por actuacion publica o bien confiada al parti-
cular, siempre que se ajuste a las previsiones es-
tablecidas en el plan general para cada sector, tan-
to en lo referente al volumen de edificacion como 
al trazado viario y a la reserva de espacios para 
equipamiento. 
SITUACION DEL PLANEAMIENTO URBANISTICO 
EN ESPANA 
En mancha, lo3 têrminos municipales con Plan General de Ordenaci6n 
aprobado o en redacciôn 
Con apoyo en este marco juridico, y tras los 16 
anos de vigencia del mismo, existen ho y en el pais 
cerca de 600 municipios con plan general de orde-
nacion aprobado, de los cuales una cuarta parte 
se encuentran en revision, bien por haberse cum-
plido el plazo reglamentario, bien por haberse 
autorizado su revision anticipada. Muchos de ellos 
son planes comarcales, por extenderse sobre varias 
municipios. 
Hay otros muchos municipios que han iniciado 
la redaccion de su plan general. Los municipios 
espanoles que en este momento estan afectados 
legalmente par la planificacion o van a estarlo en 
plazo breve, suponen aproximadamente el 10 por 
100 del total de municipios del pais. Entre ellos 
estan incluidos los de todas las ciudades espanolas 
mas importantes. 
Esta activida·d planificadora, medida por el nu-
mero de planes aprobados o en redaccion, se dis-
tribuye territorialmente de tai modo que puede 
apreciarse claramente que se ha producido priori-
tariamente atendiendo a las zonas geograficas de 
mayor virulencia: las costas mediterraneas y los 
centras de produccion. 
Pero la Ley del Suelo prevé también la posibi-
lidad de desbordar el limite del término municipal, 
mediante los planes comarcales. 
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La comarca no tiene en la Administracion espa-
iiola, un reconocimiento jurîdico como unidad ad-
ministrativa. La Ley se refiere por ello, como ya 
bernos dicho, al municipio, la provincia y la na-
cion. El plan comarcal, en consecuencia, no tiene 
en la Ley otra entidad que la de suma o mosaico 
de planes generales municipales agrupados seglin 
criterios no definidos y variables por lo tanto en 
cada caso. 
Los planes comarcales han nacido en realidad 
por alguno de estos tres procesos: 
a) Por el desbordamiento de alguna gran ciu-
dad sobre el territorio circundante, de tal modo 
que para planificar su desarrollo era preciso con-
tar con otros términos municipales adyacentes, cu-
yos problemas derivan de la proximidad a esta 
ciudad importante. Es el caso de Madrid. 
b) Por la necesidad de planificar conjuntamen-
te alguna zona, estructuralmente compleja, donde 
existen varios nucleos urbanos cuyas relaciones 
son suficientemente importantes como para impe-
dir una planificacion independiente de cada uno 
en su término municipal. Es el caso de Barcelona. 
c) Por el deseo de dar tratamiento unificado y 
coherente a una zona de amplitud supramunicipal, 
con vistas a acoger un determinado tipo de des-
arrollo. Es el caso de la Bahîa de Algeciras y Cam-
po de Gibraltar. 
Como sistema general para la ejecucion de estos 
planes, la Ley prevé la formacion de Mancomuni-
dades o Agrupaciones municipales a fin de refun-
dir en un organo consorciado las competencias de 
todos los municipios incluidos en el plan, y lograr 
la unidad de gestion sin eliminar la autonomia 
local. En algunos casos singulares se ha llegado 
a la creacton de un organo administrativo unifi-
cador, bajo formulas diversas: Areà Metropolita-
na de Madrid, Comision de Urbanismo de Barce-
lona, Corporacion Administrativa de Valencia, y 
Corporacion Administrativa de Bilbao, cada uno 
de los cuales ha requerido su propio tratamiento 
juridico. Todos estos casos son anteriores en su 
iniciacion, a la aprobacion de la Ley del Suelo. 
El Plan de Madrid fue el primero en abrir el 
camino de esta planificacion sup,ramunicipal. Re-
dactado en 1942, hubo de esperar a 1946 para que 
se aprobase por una Ley especial que disponia la 
creacion del organo de gestion: la Comision de 
Urbanismo de Madrid, capaz de unificar la actua-
cion que se extendia sobre 29 términos municipa-
les. Dicho organo, su estatuto juridico y su area 
de actuacion, fueron modificados en 1963, fecha 
en la que se instituyo el nuevo dispositivo, actual-
mente vigente, extendiendo la planificacion y la 
actuacion al Area Metropolitana, con una nueva 
Comision lnterministerial presidida por un Dele-
gado del Gobierno. 
Las Corporaciones Administrativas de Bilbao y 
de Valencia funcionan des de 1946 y 1949 respec-
tivamente, bajo un régimen juridico semejante, 
para el desarrollo de los planes comarcales de 
ambas ciudades. En este caso son los correspon-
dientes Alcaldës de las dos grandes ciudades los 
que presiden el organo administrativo, en una do-
ble funcion de Alcaldes de la ciudad y Presidentes 
ejecutivos de la comarca. 
En cuanto a Barcelona, cuyo Plan Comarcal data 
de 1953, la formula administrativa es diferente de 
las anteriores, ya que la Comision creada por Ley 
del mismo aiio esta apoyada por una Gerencia del 
Plan General de Madrid. 1942. Plan General de Ordenaci6n de Madrid. 1963. 
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Plan Comarcal de Barcelona. 1953. 
Plan Comarcal de Valladolid. 1970. 
P!un Comarcal de Alicante. 1971. 
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Plan Comarcal para garantizar mejor la eficacia 
de la gestiôn sobre los 23 municipios afectados. 
Por no existir otro tipo de plan definido en la 
Ley, todas las demas a reas metropolitanas del paîs 
se han planificado o lo estan siendo ahora, bajo la 
forma de planes comarcales. La misma forma se 
ha adoptado para la planificaciôn de las costas 
mediterraneas, para atender a los problemas crea-
dos por la afluencia turîstica. La insuficiencia de 
esta definiciôn jurîdica se ha puesto claramente de 
manifiesto al abordarse el estudio del Plan del 
Area Metropolitana de Barcelona que afecta a mas 
de 100 municipios, una vez desbordado por la 
realidad el marco de la comarca que ordenô el Plan 
de 1953, y el llamado Esquema Director de Ma-
drid. Ambos grandes planes, actualmente en estu-
dio, plantean problemas de desencaje con la Ley, 
hasta el punto de que la figura de Esquema Di-
rector no existe en ella. 
2. 3. Planeamiento provincial. 
En otro escalôn territorial mas amplio, la figura 
del plan provincial aparece en la Ley como una 
aproximaciôn al nive] de la planificaciôn regional 
existente en otros paîses. Esta configurada como 
instrumenta de actuaciôn sobre la realidad fîsica 
para establecer «la ordenaciôn de la estructura 
urbanfstica» del territorio provincial, garantizar la 
coherencia y coordinaciôn de los planes generales 
de los municipios incluidos y proponer las normas 
generales de uso del suelo donde no hubiere plan 
general. La definiciôn contenida en la Ley deja 
traslucir el excesivo peso conceptual de Jo «ur-
banîstico» por encima de Jo que posteriormente 
se ha entendido como ordenaciôn territorial, y ma-
nifiesta claramente un cm·acter de aspiraciôn al no 
abordar el tema de la coordinaciôn y vinculaci6n 
de todas las pohticas sectoria les incidentes en lo 
territorial. 
El uso que en la practica se ha hecho de esta 
figura ha sido muy reducido. 
De la colaboraciôn entre la Direcciôn General 
de Arquitectura y la Diputaciôn Provincial de Gui-
pûzcoa naciô en 1941 y se desarroll6 en 1942 el 
trabajo que habrîa de constituir el primer intenta 
de ordenaci6n territorial de la postguerra, consis-
tente en un estudio de la problemâtica socioeco-
nômica de la provincia, avances de planeamiento 
urbanîstico de los principales nûcleos urbanos y 
una normativa de cm·acter general para el desarro-
llo de las actividades sobre el territorio, con indi-
caciôn de zonas adecuadas para los diversos usos. 
El trabajo parte de la unidad natural y la redu-
cida dimension del territorio que reclamaba un 
tratamiento de conjunto para enfocar el crecimien-
to demogrâfico e industrial que ya entonces apa-
recîa, poniendo en peligro la fluidez de las comu-
nicaciones, amenazando con crear una situaciôn de 
congestion industrial y abocando a las poblaciones 
a negativas repercusiones sociales y sanitarias. Tie-
ne un cm·acter de estudio mas propio de un semi-
nario que de un plan operativo y presenta parti-
cular interés para entrever las Hneas iniciales de 
configuraciôn del proceso de definici6n del planea-
miento actual y otras de interés pl!l·amente histô-
ZONIFICACION GENERAL Y CENTROS 
Plan Provincial de Guipûzcoa. 
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rico. No llego a cristalizar en un verdadero plan 
hasta 1968 y aun asi fue aprobado con caracter 
indicativo, excepta su normativa, a pesar de que 
ya en los estudios de 1942 se preveia la necesidad 
de adoptar medidas operativas de actuacion tales 
como la declaracion de interés nacional o provin-
cial para inducir la localizacion industrial en las 
areas seleccionadas. 
Si el Plan de Guipuzcoa puede entenderse como 
una anticipacion, con su caracter de estudio liga-
do a toda una fase inicial de arranque, de tanteos 
y de aspiraciones, el Plan Provincial de Barcelona, 
aprobado en 1963 y redactado en anos anteriores, 
representa mas bien la expresion cabal y madura 
de la definicion en que acabaron por cristalizar 
aquellos tanteos y aspiraciones, es decir, la de los 
planes provinciales de la Ley del Suelo. 
Planteado, como ha dicho Bidagor (y la expre-
sion es reveladora), como un deseo de «aplicar el 
urbanismo a la escala regional» (3), parte de una 
bien construida vision global del territorio provin-
cial, con las técnicas de analisis del momento y 
se traduce en una prevision voluntarista de loca-
lizacion demografica e industrial a través de una 
zonificacion de usos del suelo y de una normativa 
al servicio de una estructura territorial previamen-
te definida, en cuya definicion es pieza concep-
tual fundamental la aspiracion al desarrollo equi-
librado con dispersion industrial y limitacion del 
crecimiento de las poblaciones mayores, y espe-
cialmente de la capital provincial. También este 
Plan, y especialmente su Memoria, es un documen--
ta de gran interés historico para la comprension 
de la evolucion de n11estro proceso de planeamien-
to y de las ideas que la sustentaron. Particular-
mente significativas parecen las zonas en que se 
apoya la estrategia descentralizadora propuesta, 
tan en consonancia con corrientes urbanisticas in-
ternacionales empefiadas en la constante opcion 
voluntarista de desconcentracion de poblacion y 
actividades, de desarrollos equilibrados territorial-
mente y de critica y oposicion a la gran ciudad. 
La novedad y originalidad del Plan Provincial 
de Baleares, de reciente aprobacion, esta en que el 
desarrollo que trata de ordenar se basa en un nue-
vo y diferente tipo de recurso que aparece como 
tai hacia mitad de siglo, alterando las concepcio-
nes tradicionales de la actividad economica y su 
juego sobre el territorio, basadas en la transforma-
cion tecnologica de las materias. Se trata del atrac-
tivo ejercido por aquellas areas geograficas en que 
el elima y el paisaje se alîan con las posibilidades 
recreativas ofrecidas especialmente por las costas 
(y muchas veces también por las esencias tradi-
cionales y culturales heredadas), convirtiéndose en 
oferta para el consuma de quienes no disponen de 
tales beneficias y contradiciendo con fuerza la 
dudosa afirmacion de Friedman de que «la natu-
raleza no da ventajas comparativas, sino que éstas 
son creadas siempre por el esfuerzo humano». 
2.4. Una experiencia supraprovincial. 
En 1958 se planteo el tema de la descongestion 
de Madrid, para cuyo estudio se creo en el mismo 
afio una Comision Interministerial en la que esta-
ban representados ocho Ministerios, la Presidencia 
del Gobierno y la Organizacion Sindical. 
Con base en los estudios previos, se. abordo por 
el Ministerio de la Vivienda la ejecucion de un 
plan tendente a fijar en un amplio marco regional 
supraprovincial una parte de la poblacion rural 
que emigraba ya entonces hacia la capital, por me-
(3) Pedro Bidagor: <<Situaci6n general del Urbanis-
mo en Espafia (1939-1964)». Revista Arquitectura. Ma· 
drid, 1964. 
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dio de la creaci6n de importantes nûcleos urbanos 
de descongesti6n. Se fijaron cinco nûcleos en el 
aiio 1959 (Guadalajara, Toledo, Manzanares, Al-
câzar de San Juan"Y Aranda de Duero), cuyo em-
plazamiento se determin6 en relaci6n con factores 
geogrâficos y de accesibilidad. La operaci6n esta-
ba basada en la capacidad de actuaciôn del Mi-
nisterio de la Vivienda en cuanto a la preparaci6n 
de suelo urbanizado para recibir importantes con-
tingentes demogrâficos e instalaciones industria-
les ( 400.000 habitantes en total y unos 130.000 
Plan Provincial de Barcelona. 1963. 
empleos) y, efectivamente, en el tiempo transcu-
rrido, se han realizado grandes obras infraestruc-
turales de acogida, a cargo de dicho Ministerio. 
El objetivo era contrarrestar la atracci6n de 
Madrid y frenar su crecimiento, fijando poblaciôn 
e industria a considerable distancia, desarrollando 
nûcleos pequeîios existentes. La operaci6n suponîa 
una superaciôn de la mentalidad que en aîios 
anteriores habîa hecho pensar en la detenci6n 
coactiva de la inmigraciôn a la capital (Decreto 
de 23 de agosto de 1957), hasta que se puso de 
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Descongesti6n de Madrid: ALCAZAR DE SAN JUAN. 
2 
Descongesti6n de Madrid: GUADALAJARA. 
Descongesti6n de Madrid: TOLEDO. 
3 
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manifiesto la contradicci6n entre esta polîtica y el 
Fuero de los Espafioles. 
Aunque la operaciôn interesa territorialmente a 
cinco provincias, esta concebida como un conjunto 
de acciones puntuales sin acompafiamiento alguno 
de otro tipo de medidas generales que comple-
menten una auténtica planificaciôn regional. 
2.5. El Plan Nacional de Urbanisrno. 
Dentro de la implacable sistematizaciôn de la 
Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenaciôn Urba-
na y de su expresa intenciôn de basar toda la poli-
tica urbanîstica en una planificaciôn fîsica general, 
aparece como una aspiraciôn culminante la ela-
boraciôn del Plan Nacional de Urbanismo, encar-
gado de «configurar las grandes directrices de la 
organizaciôn urbanîstica del territorio espafiol, en 
funciôn de las conveniencias de la ordenaciôn so-
cial y econom1ca, para el mayor bienestar de la 
poblaciôn». 
No se dan en la Ley mayores precisiones res-
pecta a este ambicioso objetivo, que en la realidad 
no ha pasado de ser una aspiraciôn, a pesar de que 
en diversas ocasiones se han acometido algunos 
estudios previos para su formulaciôn. 
En 1962, la Direcciôn General de Urbanismo 
preparô una «Memoria de Planteamiento» para 
dicho Plan. En esta memoria se sefialaban, entre 
otros objetivos, la integraci6n de los planes muni-
cipales en planes comarcales y provinciales para 
asegurar la ordenaciôn de todo el territorio nacio-
nal, proyectar operaciones de descongestiôn de las 
ciudades y comarcas de crecimiento intensivo y 
concebir la ordenaci6n territorial de la naciôn y de 
sus grandes regiones como sîntesis de todas las 
demas actividades urbanîsticas y como base para 
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la coordinadon de los programas de todos los Mi-
nisterios implicados. 
El Plan Nacional se preveîa entonces como un 
documenta indicative de prevision a largo plazo, a 
desarrollar en programas a plazos medios y cortos, 
acompaîiado de una parte preceptiva referida a 
disposiciones legales y normativas y programas de 
actuacion y de inversiones. 
2.6. Preparaci6n de suelo urbanizado. 
Pero la ordenacion establecida por los planes 
de ordenaci6n es una prevision simplemente pa-
siva de distribucion de usos del suelo y configura-
cion ordenadora de la estructura general de las 
ciudades. Por ello, para desarrollar activamente 
una polîtica urbanîstica, se creo en 1959, adscrito 
al Ministerio de la Vivienda un organismo estatal 
encargado de adquirir y urbanizar suelo para aco-
Polîgono Industrial 
de Descongesti6n 
de Madrid. Aranda de Duero. 
ger viviendas o industrias dentro de las previsio-
nes de los planes generales. Este organismo, la 
Gerencia de Urbanizacion, que se Hama actual-
mente Instituto Nacional de Urbanizacion, recibio 
inmediatamente el encargo de preparar el suelo 
urbanizado necesario en las ciudades espaîiolas 
para desarrollar en elias los planes del Instituto 
Nacional de la Vivienda. Por otra parte se encar-
go también, como ya hemos visto, desde el primer 
momento de preparar la operacion de la descon-
gestion de Madrid. 
Ellnstituto Nacional de Urbanizacion ha venido 
actuando a través de los llamados «polîgonos», 
es decir fragmentas territoriales de extension va-
riable (adquiridos algunas veces por avenencia con 
los propietarios del suelo, aunque normalmente 
por expropiacion), que son luego totalmente ur-
banizados de acuerdo con un plan detallado que 
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de venir a ellos, bien sean viviendas o industrias, 
seglin se trate de poligonos residenciales o indus-
triales. Una vez terminada la urbanizaci6n, el Ins-
tituto vende las parcelas edificables a la iniciativa 
privada o las cede a los organismos encargados de 
la construcci6n de viviendas econ6micas. 
Esta polîtica de polîgonos iniciada en 1959 por 
el Instituto Nacional de Urbanizaci6n, ha ido cre-
ciendo en importancia desde entonces al ser uti-
lizada primera al servicio de la polîtica de vivien-
da, y se ha convertido después en un instrumenta 
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fundamental de la polîtica de desarrollo regional 
de los dos primeras Planes de Desarrollo. 
El Instituto Nacional de Urbanizaci6n recibi6 
en 1960 el encargo de preparar 4.000 hectareas 
urbanizadas repartidas entre mùltiples localidades 
espafiolas, para atender a las necesidades de terre-
nos para desarrollar el Plan Nacional de la Vi-
vienda. Posteriormente esa labor se ha ido am-
pliando a fin de atender a la totalidad de los 
nùcleos en que previamente se hubiesen sefialado 




















mente esta acciôn de preparac10n de suelo se 
extiende a un total de unas 35.000 hectâreas, de 
las cuales unas 22.700 corresponden a poligonos 
para viviendas y 12.300 a poligonos industriales. 
A este aumento en las cifras globales corres-
ponde también un aumento en la escala de las 
actuaciones individuales. En efecto, el tamafio de 
los polfgonos fue creciendo también, de modo que 
de las pequefias unidades de 20 ô 40 hectâreas 
de la época inicial, se pasô a grandes actuaciones 
de varias centenares de hectâreas cada una. 
A efectos de abreviar el proceso de expropia-
ciôn en que se basa generalmente la actuaciôn del 
Instituto Nacional de Urbanizaciôn, y para poder 
atender con mayor urgencia las necesidades de 
vivienda en las grandes concentraciones urbanas 
mâs necesitadas de actuaciôn, se arbitrô en 1970 
un nuevo procedimiento por Decreta-Ley que es-
tablece un régimen de medidas legales y adminis-
trativas que imprimen al sistema mayor rapidez y 
seguridad. Con base en este Decreta-Ley, de ca-






















ACTUR ( « actuaciones urbanisticas urgentes») en 
Madrid, Barcelona, Valencia, Sevilla, Zaragoza y 
Cadiz, con una superficie de mas de 11.000 hec-
tareas en conjunto, repartidas entre actuaciones 
capaces para unos 100.000 habitantes cada una, 
que se conciben, con una cierta autosuficiencia, co-
mo unidades urbanas integradas, con viviendas 
destinadas a muy diversos niveles de ingresos, y 
dotadas de zonas industriales propias y abundante 
equipa colectivo y servicios complementarios. 
Puede decirse que este programa constituye una 
aportaciôn espaîiola al tema de las ciudades nue-
vas como instrumentas de politica de desarrollo 
urbano, si bien es muy pronto aun para poder 
exponer una experiencia en este sentido. El pro-
grama queda reflejado en el cuadro siguiente: 




Tres Cantos Madrid 1.690 144.000 
Riera de Caldas Barcelona 1.472 132.700 
Sabadell-Tarrasa Barcelona 1.675 148.700 
Martorell Barcelona 1.861 165.000 
Vilanova Valencia 1.330 -
La Cartuja Sevilla 887 78.000 
Puente de Santiago Zaragoza 665 94.000 
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3. Planificaci6n econ6mica 
3 .1. Generalidades. 
En el afio 1963 se produce un hecho politico 
de primera magnitud, que va a tener una decisiva 
repercusion ert el terreno que estamos consideran-
do: se aprueba por Ley el primer Plan de Des-
arrollo Economico y Social. Se abre asi una nueva 
etapa historica en la cual Espafia cuenta con un 
importante dispositivo para abordar la planifica-
cion de la economia nacional, orient<1ndose la po-
litica del Gobierno hacia la aceleracion del des-
arrollo economico. Se consolida asi la linea de 
politica economica que se habia iniciado en 1957, 
superando la orientacion aut<1rquica y preparando 
el Plan de Estabilizacion. 
Los dos prim eros Planes de Des arro llo ( 1964-
1967 y 1967-1971) inciden sobre el terreno que 
nos in teresa aqui por dos vias diferentes: la poli-
tica de vivienda y urbanismo y la politica de des-
arrollo regional. 
Por la primera se esboza programaticamente, 
desde el principio, la necesidad de contacta entre 
la planificaci6n fisica y la programacion econo-
mica, y se plantean los ternas de la renovacion 
urbana, la descongestion geografica de la industria 
y la politica del suelo. Por la segunda se aborda 
la accion regional con base en su descomposicion 
en accion industrial, accion agraria y accion tu-
ristica. 
A su vez la accion industrial se plantea, por 
criterios de rentabilidad y de eficacia, sobre la 
creacion de polos de crecimiento repartidos por 
la geografia nacional, concebidos como acciones 
puntuales capaces de desencadenar por si mismas 
una rapida evolucion de zonas poco desarrolladas. 
En el primer Plan se crearon siete polos de 
crecimiento y en el segundo otros cinco. Para ellos 
fue precisa adoptar una formula de planificacion 
fisica provisional en el marco establecido por la 
Ley de Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana: 
las Normas Provisionales de Ordenacion del Te-
rritorio de los Polos, de acuerdo con las cuales 
se instalaron las industrias y actuo el mecanismo 
estatal de creacion de suelo urbanizado, la Geren-
cia de Urbanizacion, causando a veces impqrtan-
tes conflictos y contradicciones con el planea-
miento urbanistico preexistente, ya que en aquel 
momento de lanzamiento del Plan se buscaba la 
maxima eficacia y la mâxima impulsion, enfren-
tandose asi claramente la nueva politica de des-
arrollo economico de plazo' corto, con la antigua 
y laboriosa tarea del planeamiento urbanistico tra-
dicional de largo plazo. 
En cuanto a la accion agraria, los Planes de 
Desarrollo adoptaron dos proyectos ya anteriores: 
el Plan de Obras, Colonizacion, Indd.lstrializacion 
y Electrificacion de la provincia de Badajoz, ini-
ciado en 1952, y otro Plan semejante, para la pro-
vincia de Jaén, iniciado en 1953, concebidos am-
bos camo una impulsion regional a través de 
transformacion de terrenos en regadios, concen-
tracion parcelaria, ordenacion rural, conservacion 
del suelo, repoblacion f01·estal, etc. 
----------------~ 
En 1965 se pusieron en marcha los Programas 
de Desarrollo Economico y Social de Tierra de 
Campos y del Campo de Gibraltar, para los que 
se redactaron los correspondientes planes comar-
cales, seglin la Ley de Régimen del Suelo y Orde-
nacion Urbana. En el ultimo de ellos hay una im-
portante incidencia de la promocion industrial. 
La accion regional incluye también la continui-
dad de la politica de inversiones de los llamados 
«Planes Provinciales» (que no hay que confundir 
con los planes territoriales del mismo nombre), 
puestos en marcha en 1957, camo eficaz sistema 
de cooperacion estatal para la resolucion de pro-
blemas de interés local en cuanto a abastecimiento 
de aguas, saneamiento, caminos, electrificacion, 
creacion de centras sanitarios, mercados, matade-
ros y centras asistenciales y culturales. 
Los Planes de Desarrollo emprendieron tam-
bién desde el primer momento la extension de sus 
beneficias a regiones especialmente marginadas 
por su situacion geografica. Asi se plantearon los 
Planes de Desarrollo Economico de las Islas Ca-
narias, Guinea Ecuatorial y Fernando Poo y Rio 
Muni. 
En relacion con la operacion de descongestion 
de Madrid, de la que ya hemos hablado, conviene 
sefialar que en 1964 se concedio a los poligonos 
creados por el Ministerio de la Vivienda en su 
politica urbanistica anterior, un estatuto parecido 
al de los polos, aunque menas estimulante (prés-
tarnos estatales y desgravaciones fiscales para las 
empresas que se instalen), lo que ha llevado a con-
fundirlos algunas veces con «polos de equilibrio 
industrial», ignorando las importante diferencias 
existentes entre polos y poligonos. 
También los Planes de Desarrollo se plantean la 
politica de turismo, dada la importancia que habia 
adquirido este sector en el cuadro general de la 
economia espafiola. 
Sabido es que el espectacular proceso de creci-
miento que ha experimentado la afluencia turistica 
ha jugado un importante pape! en el desarrollo 
economico y ha producido importantes modifica-
ciones de la fisonomia rural y urbana en las zonas 
mas atrayentes, especialmente las costas medite-
rraneas. Las ciudades han cambiado de aspecta en 
pocos afios y numerosos pueblos se han transfor-
mado de modo radical, de forma que no pueden 
reconocerse sus caracteristicas originales, puesto 
que se han convertido en populosas «ciudades nue-
vas de ocio», con importantes problemas, mu_chas 
veces, de infraestructura y de servicios. A su al-
rededor han proliferado las urbanizaciones pri-
vadas de caracter vacacional, muy frecuentemente 
al margen de toda ordenacion previa general, am-
paradas en una indisciplina urbanistica gustosa-
mente aceptada y consentida por muchas Ayun-
tamientos deseosos de recibir los beneficias del 
turismo. 
Esta peculiar forma de crecimiento urbano y 
los problemas de ella derivados, a penas previs tas 
en la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordena-
cion Urbana, fueron objeto de regulacion espe-
cial por la Ley de Centras y Zonas de Interés 
Turistico Nacional de 1964, que proporciono el 
BURGOS 
Normas de ordenaci6n del territorio del Polo de Burgos. 
marco jurîdico necesario para aceptar, en deter-
minadas condiciones, las propuestas concretas de 
actuaciones privadas de urbanizaci6n y controlar 
su desarrollo olvidando los planteamientos com-
prensivos de ordenaci6n territorial. Planifica-
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Entre 1964 y 1970, perîodo correspondiente a 
los dos primeras Planes de Desarrollo Econ6mico 
y Social, el principal instrumenta de la polîtica 
de desarrollo regional estuvo constituido por los 
«Polos». Se trata de un estatuto concedido, den-
tro de un amplio perimetro territorial fijado, a 
ciertas aglomeraciones urbanas poco desarrolla-
das, ·pero dotadas de recursos potenciales que 
podrîan permitir convertirlas en centros de acti-
vidad industrial, estimulando asî su desarrollo 
y el de todo su entorno y sirve de contrapeso a 
los centros industriales tradicionales. En dichos. 
lugares se han desarrollado trabajos de infraes-
tructura y se han creado polîgonos industriales 
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equipados con todos los servicios necesarios para 
el buen funcionamiento de las industrias. Estas 
facilidades, unidas a un conjunto general de es-
tfmulos fiscales y financieros, han trafdo las in-
versiones privadas hacia los polos. 
Existen dos tipos de polos de crecimiento. Los 
«Polos de desarrollo industrial» tienen por objeto 
servir de nucleo impulsor en las regiones parcial-
mente industrializadas, agrfcolas o urbanas, con 
fuerte indice de emigraci6n. Los «Polos de pro-
moci6n industrial», a su vez, tienen por objeto 
hacer arrancar la expansion en zonas urbanas no 
industrializadas, ricas en recursos humanos y na-
turales no utilizados. 
En el marco del Primer Plan se crearon cinco 
polos de desarrollo industrial y dos de promo-
ci6n. Los primeras son La Corufia y Vigo (para 
un perfodo de ocho afios), Valladolid y Sevilla 
(siete afios) y Zaragoza (seis afios). Burgos y Huel-
va fueron designados como polos de promoci6n 
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para un periodo de cinco anos y como polos de 
desarrollo para los cinco anos siguientes. 
En el Segundo Plan se crearon inicialmente 
otros cuatro polos de desarrollo con perîodos de 
cinco anos: Cordoba, Granada, Logrono y Ovie-
do. En 1970 fue designado también Villagarcîa 
de Arosa. 
Para atraer la inversion privada hacia los po-
los existe una serie de ventajas para las empre-
sas que se localizan en ellos. En primer lugar esta 
la infraestructura ofrecida por los poligonos in-
dustriales creados en cada polo, y para el caso 
de que una empresa no se localice en estos poli-
gonas ya preparados, se le concede el derecho de 
expropiar los terrenos que necesite para las ins-
talaciones y para las infraestructuras complemen-
tarias. Pero ademas, el Estado concede un con-
junto de estimulos fiscales y fir:.ancieros cousis-
tentes fundamentalmente en subvenciones a las 
inversiones, facilidades de crédito oficial y des-
·,4,, 
·. 
PALOS DE' LA·~ 
fPONIERA .... , , 
. . ~ 
! ,AMPliA(ION DEl TERRITORIO OH POLO INOUSTRIAL 
: SI ORDEN lo OCTUBRE 64 PENOIENTE ZONIFICACION 
N 
' ~000 ·~'"-"~'-"'~-~5000 ESCALA 1-50000 
gravaciones fiscales. Las subvenciones son algo 
mayores en los polos de promocion que en los 
de desarrollo. Los inversores extranjeros disfru-
tan de las mismas ventajas que los nacionales, 
si bien el capital de cada empresa debe estar 
constituido al menos con un 50 por 100 de par-
ticipacion espanola. 
La concesion de las ventajas de los polos se 
hace a través de la convocatoria de concursos, 
generalmente anuales, que resuelve la Adminis-
tracion entre las empresas que acuden (siempre 
que cumplan unas condiciones minimas de inver-
sion y de creacion de puestos de trabajo) en fun-
ci on de criterios de politica industrial, teniendo 
en cuenta las repercusiones previsibles de cada 
proyecto presentado en relacion con los recur-
sos regionales, necesidades a satisfacer, capacidad 
de creacion de empleo, eficacia técnica y finan-
ciera, etc. 
Para comprender esta politica de polos es pre-
cisa contemplarla dentro de los objetivos de la 
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planificacion global de la economîa nacional y de 
la evolucion sufrida por esta ultima. En un prin-
cipio, el objetivo fundamental fue la maximacion 
del crecimiento de la economîa nacional, mien-
tras que otros objetivos de polîtica regional, tales 
como la reduccion de desequilibrios, aparecîan 
en segundo lugar, aunque concebidos como metas 
expresas. Por eso los polos eran acciones pun-
tuales sobre unos pocos lugares cuidadosamente 
seleccionados, en los cuales se concentraban los 
limitados recursos de inversion disponibles, en 
vez de dispersar éstos sobre areas mas extensas 
y repartidas. 
Finalmente, la polîtica de desarrollo regional 
experimenta un cambio de orientacion en el Ter-
cer Plan de Desarrollo (1972-1975), àctualmente 
en transcurso. Se renuncia a la polîtica de polos, 
con lo que tenîa de actuacion puntual y localiza-
da, y aparece una expresa intencion de integrar 
el desarrollo regional dentro de una vision com-






nal y con un horizonte temporal ( 1980) que des-
borda ampliamente el reducido marco de la pla-
nificacion cuatrienial para enfrentarse con el largo 
plazo que requieren las estrategias espaciales. 
Dentro de esta nueva orientacion, el Tercer 
Plan de Desarrollo se enfrenta con la necesidad 
de definir una red urbana jerarquizada para todo 
el territorio nacional sobre base de metropolis, 
ciudades · medias y otras aglomeraciones urba-
nas, clasificadas por su talle previsible en 1980. 
Pero quiza sea pronto para hablar min de esta 
nueva etapa de la polîtica de desarrollo regional. 
Aun no han entrado en accion los nuevos ins-
trumentas previstos en el Tercer Plan: las «gran-
des areas de expansion indus trial»' destinadas 
a potenciar el desarrollo global de grandes ex-
tensiones o ejes de desarrollo en los que las ins-
talaciones industriales complementen e impulsen 
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4. Balance de las experiencias 
Si se establece una comparaciôn entre los ob-
jetivos ordenadores que se proponia alcanzar la 
Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenaciôn Ur-
bana y la realidad urbanistica y territorial del 
pais, no hay mas remedia que convenir en que 
la Ley no ha tenido demasiado éxito y no ha im-
pedido que el desarrollo urbano se caracterice 
por una densificaciôn, en muchos casos congesti-
va, de los cascos urbanos, al mismo tiempo que 
por un desorden periférico, producto de inicia-
tivas inconexas, desarrolladas con muy poco res-
peta para las previsiones de los planes. 
La discrepancia entre la forma en que la Ley 
preveia el encauzamiento del desarrollo urbano 
a través de los planes de ordenaciôn y la forma 
en que realmente se ha producido este desarrollo 
en los ultimos quince afios, se explica analizando 
la serie de actos administrativos que preceden 
a la edificaciôn, entre los cuales se deslizan im-
portantes distorsiones del proceso legal que pro-
vacan el desbordamiento del misnio ante la' ava-
lancha constructora. 
La transformaciôn del suelo rûstico en urbano, 
a través de los planes parciales en desarrollo de 
las previsiones contenidas en los planes generales, 
ha tropezado con la incapacidad o inhibiciôn de 
los Ayuntamientos para superar las dificultades 
de superponer clichas previsiones sobre la reali-
dad de la fragmentada propiedad privada del 
suelo por medio del complicado proceso de la 
reparcelaciôn o del impopular procedimiento de 
la expropiaciôn. Esto ha llevado en la practica 
al desarrollo de la edificaciôn sin realizaciôn de 
planes parciales, por concesiôn de licencias de 
construcciôn de acuerdo con procedimientos an-
teriores a la Ley (alturas y volûmenes en funciôn 
de anchos de calles, sobre antiguas alineaciones, 
prolongaciones de las mismas o incluso apariciôn 
ilegal de nuevas alineaciones), que proporcionan 
evidentemente un sistema operativo y eficaz por 
su sencillez, pero que suponen el macizado del 
territorio sin reserva alguna para el equipamiento 
social. 
Por otra parte, este proceso ha ido acompa-
fiado en muchos casos por la proliferaciôn de 
urbanizaciones con o . sin plan parei al, promovi-
das por la iniciativa privada sobre sectores de pro-
piedad unificada, que no se adaptan a las pre-
visiones fisicas ni temporales del plan general, 
hasta el punto de que muy a menudo se han 
producido incluso sobre suelo rûstico, contravi-
niendo las mas elementales disposiciones de la 
Ley. 
A este respecta es interesante sefialar que para 
poder dar forma jurîdica al desbordamiento de 
las previsiones de los planes generales, en el caso 
concreto de auge turistico, se acudiô en su mo-
mento, y en los casos en que se tratô de legalizar 
la situaciôn, a la fôrmula de la tramitaciôn de 
planes parciales en~ suelo rûstico ba jo la figura 
de «planes especiales», que en la sistematica de 
la Ley de Régimen del Suelo y Ordenaciôn Ur-
bana estan concebidos con finalidad muy dife-
rente, que es la de protecciôn del paisaje. Fue la 
ûnica manera de romper el rîgido esquema de la 
Ley. La Ley de Centras y Zonas de lnterés Tu-
ristico Nacional ha abierto la puerta al tratamien-
to del problema, al margen del sistema de la 
Ley del Suelo. 
Paralelamente se da otra circunstancia deci-
siva para explicar lo ocurrido: la dificultad de 
establecer de antemano la viabilidad econômica 
del plan, especialmente en lo referente a la finan-
ciaciôn de las infraestructuras generales, por ca-
rencia de un programa anticipado, coordinado y 
estable de inversiones estatales, y por la discuti-
ble vinculaciôn en que el plan deja a la actuaciôn 
de los diversos Ministerios implicados en su des-
arrollo, lleva en la mayoria de los casos a una 
inevitable inconsistencia, inestabilidad y falta de 
garantia del programa de actuaciôn, que era pieza 
importante para el desarrollo del plan. Por ello, 
el calculado ensamblamiento de acciones pûblicas 
y privadas queda desbaratado y convertido en un 
conjunto discontinua de acciones no siempre con-
vergentes. 
En el caso de los planes comarcales, a estas 
dificultades se han sumado las derivadas del he-
cho de que la coordinacion de su ejecucion esta 
comprometida por la inevitable fragmentacion de 
gestion que produce la autonomia de los muni-
cipios incluidos y por la carencia del organo 
administrativo coordinador, cuya creacion, como 
hemos dicho, solo ha sido abordada en el caso 
de algunas grandes ciudades; en las cuales, por 
otra parte, se han producido notables conflictos 
de competencia entre dichos organos y los mu-
nicipios o las Diputaciones provinciales. En 
cuanto a la Mancomunidad de municipios, lo 
cierto es que este sistema no ha tenido una utili-
zacion real en relacion con la problematica de los 
planes comarcales. 
Por su parte, el planeamiento de ambito pro-
vincial ya hemos visto que ha tenido un desarro-
llo mfnimo, que los planes provinciales aprobados 
hasta la fecha lo han sido solo con caracter indi-
cativo y que su gestion plantea problemas admi-
nistrativos no resueltos, por lo que su eficacia ha 
sido realmente muy escasa. Todo ello con inde-
pendencia de los problemas conceptuales que su 
orientacion planteaba en relacion con la dina-
mica economica. 
En cuanto a la descongestion de Madrid, con-
cebida como operacion piloto para ensayo de una 
politica que podria ser aplicada a otras ciudades 
espafiolas, ha demostrado contundentemente que 
no podrîa ser abordada desde supuestos concep-
tuales en cierto modo idealistas y desde una con-
siderable carencia de estudios economicos gene-
rales. La falta de concordancia de esta opera-
don de preparacion de suelo urbanizado por el 
Ministerio de la Vivienda con la politica de loca-
lizacion industrial, a pesar de la Comision lnter-
ministerial creada para coordinar toda la opera-
cion, ha determinado, por otra parte, que las 
grandes infraestructuras realizadas se encuentren 
desaprovechadas en gran medida. 
Cuando se busca la explicacion de esta escasa 
eficacia real que ha tenido el ambicioso sistema 
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Ordenacion Urbana para abordar la planificacion 
del desarrollo urbano y su incapacidad para ser-
vir de base a una polftica de ordenacion territo-
rial, que por otra parte no ha existido con canic-
ter gubernamental, sino solo departamental, sa-
len siempre a relucir en primer lugar las dificul-
tades inherentes al propio ordenamiento jurfdieo, 
su afan perfeccionista de rigor logico, la dificul-
tad de sus mecanismos, su escasa adecuacion para 
controlar unos procesos de gran vitalidad y flui-
dez que se han desbordado por el facil camino 
de una indisciplina, consentida unas veces por 
necesidad y otras por comodidad, y sobre todo 
la falta de identificacion de los Ayuntamientos 
con el cuerpo de clicha Ley. 
En una segunda aproximacion aparece el tema 
de la inexistencia de una organizacion de la Ad-
ministracion espafiola en esta materia, adecuada 
y coherente con los planteamientos y objetivos de 
la Ley, la cual prevefa la creacion de un Consejo 
Nacional de Urbanismo que no llego a crearse, 
SUELO RUSTICO 
encargado de coordinar los planes y proyectos de 
los distintos departamentos ministeriales. La ne-
cesaria unidad de direccion, de objetivos y de pro-
gramacion no esta asf garantizada a ningun nivel 
administrativo en relacion a su incidencia en lo 
territorial. 
Pero hay una tercera explicacion que no se ha 
puesto suficientemente de relieve: es la distor-
sion que ha supuesto la forma en que se ha con-
ducido polfticamente el desarrollo economico en 
relacion con los esquemas conceptuales e ideolo-
gicos sobre los que estaba trazada la Ley. 
Los objetivos de ésta figuraban claramente en 
su preambule: «La acci6n urbanizadora debe 
preceder al fen6meno demografico, y en vez de 
ser su consecuencia debe encauzarlo hacia luga-
res adecuados, limitar el crecimiento de las gran-
des ciudades y vitalizar, en cambio, los nucleos 
de equilibrado desarrollo, en los que se armo-
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na, formando unidades de gran estabilidad econ6-
micosocial. » 
No puede olvidarse que esta Ley, promulgada 
en 1956, pero elaborada durante varios afios an-
teriores, responde a una vision del fenomeno ur-
bano propio de la época. En todo el mundo es el 
momento de los planes restrictivos, de los cintu-
ranes verdes, de las pequefias comunidades saté-
lites integradas en la naturaleza, a las que se pen-
saba conducir los aumentos de poblacion, calcu-
lados con una timidez que solo los censos de 1960 
descubrîan lo equivocada que ,estaba, al poner 
de manifiesto la verdadera magnitud del creci-
miento demografico. No habîa empezado aun el 
auge de la motorizacion ni existîan los problemas 
actuales de movilidad. El fenomeno turîstico no 
era importante. Apenas se intuîan las consecuen-
cias del desarrollo economico y la produccion 
de bienes de consumo. La organizacion empre-
sarial de la industria era muy diferente. No se 
habia manifestado todavîa la imnortancia del sec-
tor terciario. 
Pero, por otra parte, a esta situacion concep-
tual universal hay que afiadir las caracterîsticas 
del momento espafiol. A este respecto conviene 
recordar que la polîtica economica espafiola de 
1956 era bastante diferentes de la actual, ya que 
hasta 1957 no salio de la orientacion autarquica, 
iniciandose el plan de estabilizacion y prepa-
randose asî el proceso posterior del desarrollo. 
Todo ello justifica que el planeamiento tuviera 
ese caracter estatico del que ya se ha hablado y 
que los planes se concibieran en gran medida 
como rîgidas profecîas que trataban de anticipar 
la situacion final imaginada, con desconocüniento 
del caracter fluyente y dinamico del fenomeno 
urbano y de las complejas interdependencias y re-
laciones entre las distintas areas urbanas. Se tra-
taba de planteamientos, tanto conceptuales como 
operativos, que al amparo de un dirigismo que 
después ha resultado desplazado del sisfema eco-
nomico, no contaba con efectos tan decisivos 
como la movilidad industrial o la libertad de resi-
dencia. 
Los planes estaban concebidos inicialmente 
como continuacion de un tipo de desarrollo his-
t6rico concéntrico, a partir de un casco antiguo, 
unos ensanches planeados afiadidos en el siglo 
pasado y una extension periférica en mancha de 
aceite, y su modesta estrategia se reducîa, por lo 
general, a organizar el conjunto urbano por me-
dio de una clasificacion de usas del suelo en 
virtud de una zonificacion en sectores, afiadiendo 
algunas areas nuevas de crecimiento con apoyo 
en las infraestructuras existentes o en ampliacio-
nes de las mismas, planeadas con vision unitaria 
y jerarquizada. 
Esta concepcion del planeamiento, que trataba 
de anticipar en el tiempo una imagen de lo que 
deberîa llegar a ser cada ciudad, fue sufriendo 
transformaciones hasta que en los ultimos anos 
se fue abriendo camino una nueva forma de en-
tender el planeamiento mas como proceso conti-
nuo y movil que como profecîa estâtica, que re-
sultaba difîcilmente aèomodable a la definici6n 
jurîdica establecida en la Ley sobre Régimen del 
Suelo y Ordenacion Urbana. Este, junto con otros 
importantes motivos de otro tipo (especulacion 
del suelo, indisciplina urbanîstica, lentitud proce-
dimental, etc.), han conducido al Proyecto de Re-
forma de la Legislacion Urbanîstica, que todavîa 
no esta aprobado, del cual hab\aremos mas ade-
Jante. 
Asî, pues, puede decirse que el desarrollo eco-
nomico se planteo de modo que resultaba, en 
muchos aspectos, divergente respecto a los obje-
tivos enunciados por la Ley sobre Régimen del 
Suelo y Ordenacion Urbana. El Primer Plan de 
Desarrollo (1964-1967) fue elaborado justamente 
después del informe que habîa emitido sobre la 
economfa espafiola el Banco lnternacional de Re-
construcci6n y Desarrollo, el cual habfa recomen-
dado al Gobierno espafiol una polîtica de estfmulo 
al crecimiento global de la economfa nacional, 
acompafiada de medidas destinadas a favorecer 
la libre circulacion de personas y capital, consejo 
que fue seguido, aunque acompafiado del correc-
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tivo de la polîtica de desarrollo regional. En con-
secuencia, los fenômenos acumulatorios urbano-
industriales, propios de las primeras etapas de 
los procesos de crecimiento econômico en régimen 
de mercado libre, se intensificaron, con los co-
rrespondientes trasvases de poblaciôn activa de 
la agricultura a la industria y las corrientes mi-
gratorias que las acompaîian. Todo ello incidien-
do rapida y contundentemente sobre una red 
urbana que se encontrô sometida de pronto a una 
presiôn inesperada, en virtud de la tendencia a la 
localizaciôn centralizada de las actividades de 
producciôn en mercado libre, contrariamente al 
modelo de crecimiento equilibrado y homogéneo 
en el espacio postulado por la Ley sobre Régimen 
del Suelo y Ordenaciôn Urbana y por todo el 
planeamiento urbanîstico. Asî, el desarrollo eco-
nômico ha favorecido y acelerado la centraliza-
ciôn espacial, a pesar de la polîtica de desarrollo 
regional. Si los polos son, en muchas casos, éxi-
tos en sî mismos, los resultados obtenidos en 
ellos son débiles comparados globalmente con los 
correspondientes a las regiones ya industrializa-
das anteriormente. 
Todo ello puede resumirse en estas dos consi-
deraciones: 
a) La planificaciôn fîsica espaîiola, encuadra-
da operativamente por la Ley sobre Régimen del 
Suelo y Ordenaciôn Urbana, ha venido desarro-
llandose de acuerdo con un planteamiento subya-
cente, propio de la teorîa urbanîstica tradicional, 
en cuya base esta la crîtica de la megalôpolis y 
la defensa del equilibrio territorial por razones 
ideolôgicas. Nacida en circunstancias histôricas 
muy diferentes de las actuales, su metodologîa 
desconocîa la importancia de la repercusiôn sobre 
el territorio, de la dinamica de los fenômenos 
econômicos. 
b) La planificaciôn econômica, por su parte, 
ha arrancado de la opciôn prioritaria de desarro-
llar la expansiôn nacional maximizando la tasa de 
crecimiento, con atenciôn relativa al equilibrio 
territorial, sin precisiôn en la localizaciôn espa-
cial de los objetivos econômicos y sin intentar una 
aproximaciôn a la planificaciôn fisica que permi-
tiese introducir las decisiones de localizaciôn de 
las inversiones en el planeamiento urbano y te-
rritorial. 
Evidentemente, a) y b) suponen una contra-
dicciôn que explica buena parte del fracaso de 
la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenaciôn 
Urbana. Pero hoy puede decirse que existen datos 
que demuestran que ambas planificaciones estan 
en vîas de correcciôn (Proyecto de Reforma de la 
Legislaciôn Urbanfstica y nueva direcciôn iniciada 
por el Tercer Plan de Desarrollo), lo cual permite 
esperar una aproximaciôn de lo fîsico y lo eco-
n6mico. Para ello sera precisa un nuevo enfoque 
del desarrollo regional que permita el plantea-
miento de objetivos de ordenaciôn territoriat a 
largo plazo, confluyentes con los de una reno-
vada y actualizada polîtica urbanîstica de plani-
f~caciôn, que pueda servir de marco espacial para 
la inserci6n de los programas cuatrienales de la 
planificaciôn econômica sobre unidades territo-
riales definidas. Pero para ello, y con indepen-
dencia de los problemas conceptuales, sera pre-
cisa también superar dos tipos de obstaculos, de-
rivados unos de la organizaciôn administrativa y 
otros del marco jurîdico que configura el planea-
miento. 
En relaciôn con el primer punto existe una 
excesiva pluralidad de agentes del sector publico 
implicados en la realizaciôn de politicas sectoria-
les sin suficiente coordinaciôn entre las mismas, 
de tal modo que cada vez aparece mas clara la 
necesidad de una direcciôn unificada a efectos de 
garantizar la unidad y la coherencia de intenciôn 
de las acciones que inciden sobre el territorio. En 
este sentido, el proceso planificador exige una 
reorganizaciôn de la Administraciôn espaîiola en 
materia de urbanismo y ordenaciôn territorial 
que por ahora habremos de colocar en el capîtulo 
de «ternas pendientes». 
En cuanto al segundo punto, ya se ha aludido 
anteriormente al Proyecto de Ley para reformar 
la Legislaciôn urbanîstica, actualmente elaborado 
y pendiente de aprobaciôn. En él, ademas de 
abordarse otros temas generales de polîtica urba-
nfstica (especulaciôn, disciplina urbanîstica), se 
ha planteado a fondo una revisiôn general de la 
concepciôn y definiciôn del planeamiento, ten-
dente a dotarlo de una mayor adecuaciôn a las 
ideas y metodologîas actuales. Puesto que se trata 
sôlo de un proyecto, aun no aprobado, no abor-
damos aquî su exposiciôn. Sôlo diremos que, de 
acuerdo con la necesidad de aproximar la plani-
ficaciôn fîsica y la econômica, aparece en el nue-
vo texto jurfdico una nueva figura de planeamien-
to: los Planes Directores de Coordinaciôn, canee-
bidos precisamente para establecer un marco fîsi-
co de amplio alcance territorial a la programaciôn 
econômica. A falta de una autoridad mas especî-
fica, su aprobaciôn se atribuye al Consejo de 
Ministros, a fin de garantizar la coherencia y la 
unidad administrativa. Si este Proyecto de Ley 
llega a ser aprobado se habra dado un paso im-
portante para el futuro de la polîtica de desarro-
llo urbano en Espaîia y para la tan necesaria in-
tegraciôn de la planificaciôn fîsica con la planifi-
caciôn econômica. Se cumplirîa asî una evoluciôn 
prevista y aconsejada por expertos nacionales y 
extranjeros, dentro del lôgico proceso de aproxi-
maciôn entre las dos planificaciones, al superar 
las etapas iniciales de mutua incomprensiôn, que 
deberfa llevarnos al planteamiento de una ver-
dadera estrategia de urbanismo y ordenaciôn te-
rritorial, tai como profética, pero prematuramen-
te, anticipô el anhelo que quedô formulado en la 
enunciaciôn del Plan Nacional de Urbanismo en 
la Ley del Suelo ( 4). 
( 4) Puede verse la siguiente bibliografia en rela-
ciôn con esta problemiitica: 
Fernando Ferniindez-Cavada: «Planificaciôn territorial 
y programaciôn econômica>>. Ciudad y Territorio, nu-
mero 2. Madrid, 1969. 
Fernando Ferniindez Rodriguez: «La politica regional 
de los Planes espafioles de Desarrollo>>. Boletin de Es-
tudios Econ6micos, num. 86. Madrid, 1972. 
Harry W. Richardson: <<Sorne aspects of regional de-
velopment policy in Spain in the context of the third 
Development Plan>>. A Report for OCDE, 1972. 
